KRAJOWA IZBA
Sags®’ RADCOW PRAWNYCH
OSRODEK BADAN, STUDIOW | LEGISLACJI KRAJOWEJ RADY RADCOW PRAWNYCH

KRAJOWA 1ZBA RADCOW PRAWNYCH | ul. Powazkowska 15, 01-797 Warszawa | tel.: 22 300 86 40 | kirp@kirp.pl | NIP 5261043011

Warszawa, 10 sierpnia 2025 r.

Opinia
Osrodka Badan, Studiow i Legislacji
Krajowej Rady Radcow Prawnych
(Zespol do spraw Ustroju Panstwa i Wymiaru Sprawiedliwosci)

do poselskiego projektu ustawy z 4 lipca 2025 r. o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy

I. Przedmiot opinii

I1. Podstawy prawne opinii

II1. Zasadnicze zalozenia projektu ustawy
IV. Wzorce ustrojowe

V. Analiza szczegélowa

VI. Konkluzje

I. Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest ocena konstytucyjna wniesionego do Marszatka Sejmu 4
lipca 2025 roku poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy. W uzasadnieniu
projektowanej regulacji wskazano w szczegolnosci, ze jej zasadniczym celem jest ,,zniesienie
obowigzujacego ograniczenia liczby kadencji, ktére moze sprawowaé wojt (odpowiednio burmistrz
lub prezydent miasta)”. Wnioskodawcy proponuja tez dodatkowo ,likwidacje zakazu
kandydowania przez kandydata na wojta/burmistrza/prezydenta do rady powiatu i do sejmiku

wojewoddztwa”.

IL. Podstawy prawne opinii

1/ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483, z 2001 r. Nr 28, poz. 319, z 2006 r. Nr 200, poz. 1471, z 2009 r., Nr 114, poz. 946 — dalej tez
jako: ,,Konstytucja RP” lub ,,Konstytucja”);
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2/ Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku

dnia 16 grudnia 1966 r., (Dz. U. z 1977 r. nr 38, poz. 167 — dalej tez jako: ,,MPPOiP”);

3/ Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 4 listopada 1950 r., (Dz. U.

z 1993 r., nr 61, poz. 284 — dalej tez jako: ,,EKPC”);

4/ Protokot Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzony
w Paryzu dnia 20 marca 1952 r.;

5/ Karta Praw Podstawowych UE, (Dz. Urz. UE C 202 z 7.6.2016, s. 389—405, Dz.U. z 2009 r., nr
203, poz. 1569 — dalej tez jako: ,,KPP UE);

6/ ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (t.j. Dz. U. z 2025 r., poz. 365.);

7/ ustawa z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania 1 kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz. U.
z 2018 r. poz. 130);

8/ wniesiony do Marszatka Sejmu 4 lipca 2025 roku poselski projekt ustawy o zmianie ustawy -

Kodeks wyborczy — dalej tez jako ,,projekt”, ,,projekt ustawy”, ,,projektowana regulacja”.

II1. Zasadnicze zalozenia projektu ustawy

Grupa postéw w dniu 4 lipca 2025 roku wniosta do Marszatka Sejmu projekt ustawy
o zmianie ustawy - Kodeks wyborczy. W tresci projektu wskazano: ,,Art. 1. W ustawie z dnia z dnia
5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2025 r. poz. 365) wprowadza si¢ nastepujace zmiany:
1) w art. 11 uchyla sie § 4, 2) w art. 472 w § 2 uchyla si¢ zdanie 1, 3) w art. 483 w § 1 w pkt 4
uchyla si¢ lit b 1 ¢; Art. 2. Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 6 miesigcy od dnia ogloszenia.”.
W uzasadnieniu tej projektowanej regulacji wskazano z kolei w szczegolnosci, ze jej zasadniczym
celem jest ,,zniesienie obowigzujacego ograniczenia liczby kadencji, ktére moze sprawowac wojt
(odpowiednio burmistrz lub prezydent miasta)”. Wnioskodawcy proponuja ponadto dodatkowo
,»likwidacje zakazu kandydowania przez kandydata na wojta/burmistrza/prezydenta do rady powiatu

1 do sejmiku wojewodztwa”.
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IV. Wzorce ustrojowe

Na wstepie niniejszej analizy nalezy wskazaé, ze wybory samorzadowego organizowane
1 przeprowadzane w Polsce, na wszystkich szczeblach samorzadu i do wszystkich jego organow,
muszg spetnia¢ wymogi ustrojowe dotyczace w pelni demokratycznego charakteru tych elekc;ji.
Najogolniejsza 1 podstawowa zasada charakteryzujaca kazda demokratyczng procedur¢ wyborcza
jest za§ zasada uczciwo$é wybordw !, ktora w polskim porzadku prawnym ma normatywne
posrednie umocowanie w art. 2 1 w art. 4 polskiej Konstytucji i ktora posiada tez prawne
rozwinigcie w innych szczegélowych konstytucyjnych zasadach wyborczych, tj. miedzy innymi
w zasadzie powszechnos$ci wyboréw. Wskazane zasady uczciwosci i powszechno$ci wyboréw
wynikaja tez z wigzacego Polske prawa migdzynarodowego i europejskiego, tj. z art. 25 lit. b)
MPPOIiP, ktory wskazuje wyraznie, ze kazdy obywatel ma prawo i mozliwosci, bez Zadnej
dyskryminacji i bez nieuzasadnionych ograniczen korzystania z czynnego i biernego prawa
wyborczego w rzetelnych wyborach, przeprowadzanych okresowo, opartych na glosowaniu
powszechnym, réwnym 1 tajnym, gwarantujagcych wyborcom swobodne wyrazenie woli; z art. 3
Protokotu Nr 1 do EKPC, z ktorego tresci wynika, ze Polska jest zobowigzana organizowac
w rozsadnych odstgpach czasu wolne wybory, oparte na tajnym glosowaniu, w warunkach
zapewniajacych swobode wyrazania opinii ludno$ci w wyborze ciata ustawodawczego, a takze z art.
39 ust. 2 1 art. 40 KPP UE w odniesieniu do wyboréw cztonkéw Parlamentu Europejskiego oraz
wyboréw lokalnych. Nie ulega zatem watpliwosci, Ze polskie regulacje najwyzszego rzedu
nakazujg takze ksztaltowanie norm samorzagdowego prawa wyborczego w zgodzie z tym wzorcami
ustrojowymi. W tym sensie proponowane Ww analizowanym projekcie ustawy zniesienie
obowigzujacego ustawowego ograniczenia ,liczby kadencji, ktéore moze sprawowal wojt
(odpowiednio burmistrz lub prezydent miasta)”, a takze ,likwidacje zakazu kandydowania przez
kandydata na wojta/burmistrza/prezydenta do rady powiatu i1 do sejmiku wojewodztwa”,
rozpatrywa¢ nalezy w kontek$cie zasady uczciwosci wyboréw samorzadowych i zasady ich
powszechno$ci. W ramach tej drugiej zasady nalezy przy tym podda¢ co do zasady propozycje
zawarte w projekcie ustawy ocenie przez pryzmat czynnego i biernego prawa wyborczego, ktore
z kolei moze by¢ ograniczane wytacznie po spetnieniu przestanek z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory

odnosi si¢ do mechanizmu proporcjonalnosci ograniczen wszelkich praw jednostki, w tym takze do

' G. Kryszen, Uczciwosé wyboréw jako zasada prawa wyborczego, ,,Studia wyborcze” 2016, t. 21,s. 7in.
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praw wyborczych. Mechanizm proporcjonalnos$ci znajduje zatem zasadniczo pelne zastosowanie do

oceny regulacji projektu w zakresie zachowania wymogu jej celowosci, niezbgdnosci
1 proporcjonalnosci sensu stricto przy ksztaltowaniu ograniczen praw wyborczych.

Konstytucyjny kontekst oceny przepisu koncowego (art. 2 projektu) nalezy za§ poddac
ocenie z uwzglednieniem zasad prawidtowej legislacji z art. 2 Konstytucji odnoszonych do
wprowadzania zmian w prawie wyborczym. Nalezy tym samym w szczegdlnosci uwzgledni¢ teze
orzeczniczg Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry w uzasadnieniu wyroku z 3 listopada 2006 r.
(sygn. K 31/06) wskazal, ze ,,Konieczne zatem w tym zakresie (swoistym minimum minimorum)
powinno by¢ uchwalanie istotnych zmian w prawie wyborczym (...), co najmniej szes¢ miesiecy
przed kolejnymi wyborami, rozumianymi nie tylko jako sam akt glosowania, ale jako calos¢
czynnosci objetych tzw. kalendarzem wyborczym. Ewentualne wyjqtki od tak okreslonego wymiaru
moglyby wynika¢ jedynie z nadzwyczajnych okolicznosci o charakterze obiektywnym”. Nie budzi
przy tym zadnych watpliwosci, ze do istotnych zmian w prawie wyborczym w rozumieniu
wskazanej tezy orzeczniczej zaliczy¢ nalezy generalnie te zmiany, ktére dotycza w szczeg6lnosci
podmiotowych praw wyborczych. Zmiany w tym zakresie muszg wigc zostaé wprowadzane

z zachowaniem konstytucyjnego wymogu ,,ciszy legislacyjne;j”.

V. Analiza szczegolowa

Analize szczeg6lowa opiniowanego projektu ustawy nalezy rozpocza¢ od stwierdzenia, ze
regulacje konstytucyjne, jak tez tym bardziej wigzace Polske¢ normy miedzynarodowe, nie
ustanawiajg wyraznego zakazu kandydowania w wyborach samorzadowych ponad okreslony limit
kadencji. Jedynym tego typu konstytucyjnym ograniczeniem jest ograniczenie do maksymalnie
dwoch kadencji mozliwosci wyboru 1 w konsekwencji mozliwosci petnienia funkcji Prezydenta RP
z art. 127 ust. 2 Konstytucji. Ustrojodawca uznat zatem, Ze nie istnieje koniecznos$¢ regulowania tej
kwestii w ustawie zasadniczej co do innych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z wybordw,
co nalezy odczytywac zardéwno w konteks$cie braku intencji wprowadzenia takiego ograniczenia
w sposob bezwzgledny w innych przypadkach, jak tez w kontek$cie konieczno$ci odwotania sie
w ich ramach do innych ogdlnych zasad 1 norm konstytucyjnych. Niezbedne przy ocenie takich
ustawowych przypadkow staje si¢ w konsekwencji przede wszystkim odwotanie do wskazanej

powyzej zasady proporcjonalnosci i do jej szczegdtowych elementow.
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W analizowanym tutaj projekcie ustawy proponuje si¢ przy tym, co istotne, nie ograniczenie

praw wyborczych cztonkéw wspdlnoty samorzadowej - w stosunku do obowigzujacych regulacji
ustawowych z Kodeksu wyborczego w tym zakresie - ale zniesienie istniejagcych w tym zakresie
ograniczen. Kolizja normatywna dwoch wiasciwych dla projektu ustawy wartosci ustrojowych
(konstytucyjnych i migdzynarodowych), sprowadza si¢ przy tym w istocie do dokonania wyboru
pomigdzy prawami wyborczymi, a innymi warto$ciami, ktorymi powinien kierowaé si¢ organ
samorzadu w swej dziatalno$ci. Chodzi wigc gtoéwnie o potencjalng kolizje praw wyborczych
cztonkow wspolnoty samorzadowej/lokalnej (art. 16 w zw. z art. 62 ust. 1 1 z art. 169 ust. 2 1 3
Konstytucji, tj. o bierne, ale tez czynne prawa wyborcze do organdéw stanowigcych i wykonawczych
samorzadu z aktualnie obowigzujaca ustawowo ograniczajacg te prawa koniecznoscia
zagwarantowania dzialah wladz samorzadowych w sposob transparentny 1 wolny od
nieuprawnionych wptywéw i w celu wylacznie publicznym (por. uzasadnienie projektu ustawy z 11
stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organdéw publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz.
130). Intencja projektodawcoéw sprowadza si¢ za§ w istocie do poszerzenia praw wyborczych
»Kosztem” tej drugiej grupy wartosci. Projektodawcy proponuja zatem petniejsze powierzenie
wyborcom, a nie ustawodawcy, wptywu na elekcje organé6w samorzadowych, poprzez zniesienie
ograniczen ustawowych. Szczegdtowe elementy konstytucyjnego mechanizmu proporcjonalnosci, tj.
celowos$¢, niezbedno$¢ 1 proporcjonalno$¢ wasko pojmowana tego zabiegu legislacyjnego powinna
by¢ w konsekwencji oceniana w istocie a rebours w stosunku do obowigzujacych regulacji
ustawowych o charakterze ograniczajacy, w tym do intencji normatywnych ustawy z 2018 r., ktora
ograniczenie takie wprowadzala. Proponowane w projekcie zmiany maja bowiem charakter
deregulacyjny odnoszony do czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach samorzadowych
1 nie wprowadzaja nowego ograniczenia, lecz znosza ograniczenia istniejace. Wobec tego
konsekwencja proponowanych rozwigzan normatywnych bedzie poszerzenie zakresu
konstytucyjnych praw wyborczych, w tym przede wszystkim biernego prawa wyborczego, ale takze
— posrednio — czynnego prawa wyborczego obywateli, ktorzy beda mogli gtosowaé na potencjalnie
wigksza liczbg kandydatow. Celowos¢, niezbednos¢ i waska proporcjonalno$é tej propozycji nie
budzi wiec zastrzezen konstytucyjnych, gdyz podmiotowe prawa wyborcze sg poszerzane, a nie
ograniczane. Testowi proporcjonalnosci nalezaloby podda¢ ewentualnie obowigzujaca regulacje

w tym zakresie, a nie jej zniesienie, co wykracza jednak poza ramy analizowanego projektu ustawy
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i w efekcie poza ramy tej opinii. Nie istniejg rownoczes$nie zadne przekonujace argumenty, ktdre

moglyby uzasadnia¢ krytyczng ocen¢ normatywna tego projektu w kontekscie zasady uczciwosci
wyborow, co nie oznacza jednak, ze w praktyce nie mogg si¢ pojawia¢ proby naduzy¢
proponowanych regulacji. Nie powinny one jednak wplywaé samoistnie na generalng negatywna
ocen¢ konstytucyjng projektowanej regulacji, ale przypadki takie powinny by¢ eliminowane
z praktyki ustrojowej. Na marginesie jedynie trzeba przy tym zauwazy¢, ze w grupie wszystkich
obecnych panstw Unii Europejskiej, bez uwzglednienia obowigzujacych polskich rozwigzan
ustawowych w tym obszarze, limity kadencji dotyczace lokalnych organdéw wykonawczych
obowiazujg aktualnie tylko w dwoch panstwach, tj. w Portugalii i we Wloszech?.

Na pozytywna ocene zastuguje ponadto zachowanie w projekcie ustawy konstytucyjnego
wymogu ,,ciszy legislacyjnej”. Stusznie przyje¢to bowiem, ze zmiany w zakresie praw wyborczych
obywateli musza by¢ objete co najmniej szeSciomiesigcznym okresem spoczywania ustawy, co
w pelni czyni zado$¢ przywotanym powyzej wymogom uksztalttowanym przez Trybunat

Konstytucyjny.

VI. Konkluzje
Majac na wzgledzie powyzszg analizg, w konkluzjach niniejszej opinii nalezy wskazac, ze:

1/ wniesiony do Marszatka Sejmu 4 lipca 2025 roku poselski projekt ustawy o zmianie ustawy -
Kodeks wyborczy, ktoérego zasadniczym celem jest ,,zniesienie obowigzujacego ograniczenia liczby
kadencji, ktore moze sprawowaé wojt (odpowiednio burmistrz lub prezydent miasta)” oraz
»likwidacja zakazu kandydowania przez kandydata na wdjta/burmistrza/prezydenta do rady powiatu
1 do sejmiku wojewodztwa” — jest zgodny z normami Konstytucji RP 1 z wigzacym Polske prawem
mie¢dzynarodowym oraz europejskim, w tym w szczegélno$ci z ustrojowa zasada panstwa
demokratycznego z art. 2 Konstytucji, z zasadg samorzadnos$ci spotecznosci lokalnej (art. 4 ust. 1
w zw. z art. 16 Konstytucji), z zasadg proporcjonalnos$ci ograniczen wolnos$ci 1 praw jednostki (art.
31 ust. 3 Konstytucji) odnoszong do zasady powszechnosci wyboréw i dopuszczalnych ograniczen
czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach samorzagdowych (art. 62 ust. 1 1 z art. 169 ust.

2 1 3 Konstytucji) oraz z innymi zasadami demokratycznego prawa wyborczego;

2 Por. B. Banaszak, Opinia prawna dotyczgca koncepcji ograniczenia liczby kadencji wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) w ujeciu prawno-ustrojowym, ,,Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego. Opinie i analizy” 2017, nr 12, s.
2.
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2/ przewidziana w projekcie regulacja koncowa (wprowadzajaca) jest zgodna z normami

konstytucyjnymi dotyczacymi zasad prawidtowej legislacji z art. 2 Konstytucji, w tym
w szczegOlnosci w  kontek$cie normatywnym dotyczacym obowigzku zachowania ,,ciszy
legislacyjnej” w zakresie istotnych zmian procedury wyborczej i ksztattowania podmiotowych praw

wyborczych.

Opracowal:
dr hab. Wojciech Mojski
Katedra Prawa Konstytucyjnego, Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie

radca prawny, Okr¢gowa Izba Radcéw Prawnych w Lublinie



